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1. Introduccidén

Para centrar la cuestion objeto de este trabajo partiremos de algunas
ideas previas.

El Registro de la Propiedad Inmueble es una institucién juridica cuya
finalidad bésica, desde el punto de vista social y econémico, consiste en
la prevencién de conflictos juridicos sobre la titularidad de los derechos
sobre bienes inmuebles, de forma que se recorten hasta el maximo po-
sible los costos de transaccién inmobiliaria en un doble sentido. Por un
lado, la disminucién dréstica de los costos de informacién, de tal modo
que el adquirente tenga la plena seguridad de que el transmitente del
derecho, cuya enajenacién oferta, es realmente el titular dominial del
inmueble y conozca el estado juridico de éste. Por otro lado, mediante
la eliminacién de los costos de vigilancia, lo que se consigue si el adqui-
rente llega a ejercer una titularidad inatacable, contra la que no quepa
intentar acciones provenientes de un tercero que pretenda ostentar un
mejor derecho sobre el inmueble adquirido (3).

De todos los aportes realizados por los autores (incluidos los citados
en la nota), resulta claro que de los distintos sisternas registrales el mas
recomendable por su eficacia es el Registro de Titularidades (4), cuyas
notas caracteristicas se centran en que la informacién y efectos protec-
tores que proporciona se refieren tanto a la titularidad y delimitacién del
derecho sobre el inmueble como a las cargas que lo gravan, cualquie-
ra que sea su origen, y a las facultades dispositivas del duefio. Desde el
momento en que el derecho se publica en el Registro, “el derecho publi-
cado” es el Gnico que necesita conocer quien pretenda contratar con el
mismo. En este sentido, producida la matriculacién, es indiferente para
quien pretende contratar que existan o no titulares extrafos al conteni-
do del Registro, puesto que la informacién que se recibe de éste goza de
una presuncién de integridad (articulo 1051, primera parte del Codigo
Civil).

(3) No insistiremos en esta materia, puesto que ha sido ya ampliamente reco-
gida en distintas publicaciones y trabajos; podemos centrarnos en las opiniones de
Mattews, Demsetz, Lepage, Schiefer, Ott, Thomas y el Premio Nobel de Economia
1996, Douglas North, asi como en los diferentes aspectos de la eficacia de los siste-
mas registral y catastral, por Fernando P. Méndez, en la ponencia presentada al XI
Congreso Internacional de Derecho Registral (Lisboa 1996). También citamos como
fuente bésica en esta materia el criterio sostenido por el Banco Mundial en su infor-
me “Land registration and titling projects in ECA Countries”, Este tema ha sido es-
tudiado en oportunidad de la publicacién “La importancia econémica de adoptar
un sistema registral seguro y de bajo costo”; en la seccién Opiniones de la Revista
del Notariado del Colegio de Escribanos de la Ciudad de Buenos Aires, N° 862, pagi-
nas 209 y siguientes.

(4) “Titles Registration System’, en la terminologfa anglosajona.
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Segun el sistema civil de que se trate, esta situacién de proteccién
plena resultante de la matriculacién (5) puede producir efectos plenos,
incluso entre las partes, o generar efectos solamente respecto de terce-
ros. En este iltimo caso, la consecuencia protectora del sistema nace de
la eficacia auténoma del propio asiento registral. En la préctica, ambos
tipos de Registros (de efectos fuertes o plenos y de efectos menos plenos o
débiles) producen efectos protectores en orden a la seguridad del adqui-
rente y a la disminucién de los costos de transaccién, aunque en relacién
con otros aspectos existen diferencias importantes entre ellos (6).

Podemos decir quelas notasdiferenciales del Registro de la Propiedad
Inmueble son las siguientes:

1. Las barreras de entrada al sistema son muy exigentes. Solo los ti-
tulos que se ajustan plenamente a la legalidad, una vez calificados por el
registrador (art. 8 de la ley 17801), acceden al Registro.

2. El acento de este tipo de sistemas no se pone en inscribirlo todo
para evitar la existencia de titulares desconocidos, como ocurre en los
sistemas denominados “de registro de documentos”, sino en inscribir
solo lo que es legitimo, de tal forma que, para el tercero que contrata, el
que aparezca como posible transmitente tenga el caracter de titular ver-
dadero y unico. El asiento prevalece siempre frente al titulo no inscripto
y requiere que el filtro de entrada tenga un perfil muy alto, ademas de la
preparacién del profesional del derecho al que ha de otorgarse la funcion
de calificar la legalidad del propio titulo.

3. La falta de inscripcion, es decir, de matriculacion del derecho real
genera en el adquirente el riesgo evidente que se traduce en la préactica
en un costo de vigilancia importante, pues puede sufrir una privacién no
consentida y no deseada, lo que desde un punto de vista econémico da
lugar a una transaccion ineficaz. En definitiva, con un registro inmobi-
liario de este tipo, la averiguacién de la titularidad del transmitente y la
vigilancia del derecho se sustituyen por una informacion inicial plena y
por la proteccién absoluta del adquirente.

4. La organizacion del sistema registral es compleja, puesto que no
basta el ordenamiento de los titulos por orden meramente cronoldgico,
sino que también exige el respeto a diferentes principios.

Principio de folio real: cada inmueble debe constar en un folio inde-
pendiente, de tal forma que el conjunto de derechos inscriptos sobre un

(5) En la terminologia anglosajona, “intabulacién” es la definicién legal de los
property rights.

(6) De nuestro trabajo “La importancia econémica de adoptar un sistema regis-
tral seguro y de bajo costo’, ob. cit., pagina 210.
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mismo objeto pueda publicarse y conocerse tomando en cuenta el pro-
pio inmueble sobre el que recae la totalidad de titularidades dominiales
existentes sobre el mismo.

Principio de especialidad: Por cada derecho o property right debe
practicarse un asiento independiente. Ademas, los derechos incompati-
bles se excluyen entre si, conforme a mecanismos perfectamente defini-
dos como la prioridad registral y el tracto sucesivo.

Principio de exclusividad: Se admite como mecanismo de protec-
cién de los property rights inicamente la institucién del Registro de la
Propiedad Inmueble, lo que excluye a cualquier otro sistema y, en la ter-
minologia econémica, convierte al Registro de la Propiedad Inmueble en
un monopolio de registracion de derechos reales.

Por lo tanto, desde su nivel de seguridad, no cabe duda de que los
sistemas de registracion de titulos ofrecen dos ventajas esenciales:

Disminuyen o evitan el costo de transaccién al limitar el de informa-
cién y suprimir el de vigilancia y, como consecuencia de ello, al reforzar
el sistema de seguridad preventiva impiden o dificultan el éxito de com-
portamientos estratégicos basados en la informacion privilegiada y en la
actuacion de agentes perturbadores del tipo free rider(7).

En el sistema de folio real, el objeto del derecho o property rights se
analizan como ventajas:

La titularidad de la parcela o de la unidad funcional nos conduce al
concepto de inmueble.

La descripcién formal del inmueble y de los derechos de propiedad
en el Registro de la Propiedad Inmueble, como proteccién de su titulari-
dad, nos lleva al concepto de inmueble registral.

La descripcién en los planos de la riqueza patrimonial de cada perso-
na con un objetivo fiscal nos lleva al concepto de parcela catastral.

La actividad de la administracion publica con el objeto de alcanzar
un adecuado uso del territorio nos lleva al concepto de unidad de explo-
tacion.

Por lo tanto, para conseguir una sistematizacién adecuada del tema,
distinguiremos los conceptos de inmueble, inmueble registral, parcela
catastral, unidad econémica de explotacién, que ya se han explicado con
anterioridad.

(7) Conductas aprovechadoras del esfuerzo social.
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A continuacién trataremos el problema de la delimitacién y descrip-
cion del inmueble registral como base del sistema de folio real, asi como
los métodos gque se han seguido para conseguir ese objetivo y termina-
remos con algunas conclusiones sobre la relacion entre el Registro y el
Catastro, de acuerdo con la experiencia de distintos sistemas y paises.

Examinaremos, en primer término, la nocién de inmueble en el
Derecho Civil, porque a partir de esta nocién han surgido todas las de-
mas.

Después trataremos brevemente la razén de la intervencién del
Estado en el ordenamiento del territorio y concluiremos con el examen
de las consecuencias de esta intervencion, mediante el estudio del in-
mueble registral y de las demads instituciones que pueden entrar en rela-
cion con éste.

2. La proteccion del interés privado del propietario. El concepto de in-
mueble desde el Derecho Civil

El concepto de inmueble no es de los mas estudiados en el Derecho
Privado a no ser para distinguir esta nocién de la de bien mueble. Esta
idea se introduce en el Cédigo Civil a partir de la influencia del derecho
germanico, porque el derecho romano no diferenciaba claramente entre
el del régimen juridico de los bienes muebles y el de los bienes inmue-
bles.

Lo que si aparece claro en nuestro Codigo Civil es la distincién entre
bienes muebles e inmuebles; en el articulo 2313 y su nota el Codificador
sigue los postulados de la doctrina francesa.

Elinmueble nace, se divide, se transforma y se extingue, por agrupa-
cion con otro u otros, exclusivamente en funcién de la voluntad privada,
una vez que ha sido reconocida por parte de la comunidad la propiedad
independiente sobre cada uno de los inmuebles existentes, sin ninguna
otra intervencion por parte de los poderes publicos. El tinico interés que
el ordenamiento juridico ha de proteger o garantizar a la hora de la deli-
mitacion de los linderos de inmueble es el de su propietario. Se garantiza
al titular de la propiedad privada que ni el resto de los ciudadanos ni el
poder publico incurrirén en el ejercicio del derecho de propiedad reco-
nocido al propietario y garantizado por el articulo 14 de la Constitucién
Nacional.

Sin embargo, a partir de esta idea bdsica, caracteristica de todos los
ordenamientos juridicos, el derecho inmobiliario se plantea otra cues-
tion diferente. Consiste en la solucion del posible conflicto entre el titular
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del derecho sobre el inmueble el propietario del inmueble colindante,
que presenta dos cuestiones:

En primer lugar, la organizacién juridica de los problemas que susci-
ta ellimite o lindero de separacién entre dos inmuebles distintos, porque
pueden existir superficies en las que se discute la pertenencia a unoo a
otro inmueble. En relacién con este conflicto de limites, todos los orde-
namientos juridicos se pronuncian regulando normas de deslinde pri-
vado, y los cédigos procesales civiles regulan las normas sobre el juicio
de deslinde (8).

En segundo término, la regulacion de las relaciones entre inmuebles
a la hora de resolver su adecuada explotacién. Este conjunto de proble-
mas no parte de la discusion sobre la titularidad de una parte de su su-
perficie, sino de la necesidad de dar una solucién mas justa al paso de
personas, animales o vehiculos entre unos y otros, a los sistemas de rie-
g0, a las paredes y arboles que se utilizan para separar propiedades o los
conflictos que nacen de la invasién de las ramas de los 4rboles sobre los
inmuebles ajenos, por citar algunos ejemplos. En definitiva, se refieren a
las relaciones de vecindad (9).

Estos grupos de problemas ya nos avisan que el ordenamiento civil
no se limita a contemplar y proteger el interés del propietario de cada
inmueble, sino que siempre tiene en cuenta el interés del colindante, ya
sea a efectos de determinar la extensién real de cada inmueble, ya sea
para resolver la relacién entre distintos predios.

Ahora bien, esta exposicién simple sobre el antecedente histérico
del concepto civil de inmueble no es suficiente en los tiempos actuales;
la actividad econémica se centra en la llamada propiedad urbana, por
contraposicion a la propiedad rural (en la que se basé la economia del
siglo pasado), comprensiva de todo tipo de usos comerciales, residencia-
les, industriales y de servicios. Ello levé a la distincién entre inmuebles
destinados al aprovechamiento agrario, forestal o ganadero e inmuebles
urbanos caracterizados porque:

— Su explotacién exige siempre la edificacién del suelo integrante
de los inmuebles, exigencia que sélo ocasionalmente y en una pequena
parte de su extension se produce en los inmuebles rurales.

— El conjunto de inmuebles urbanos, una vez edificados, integran
lo que en términos técnicos se llama nicleo de poblacién, caracterizado
por un nivel de servicios y de infraestructura que no puede alcanzarse si
no es con una intervencion en su planeamiento.

(8) De nuestro trabajo: “Las relaciones de vecindad’, inédito.
(9) De nuestro trabajo: “Las relaciones de vecindad” inédito.
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— Los inmuebles urbanos, en cuanto unidades inmobiliarias perte-
necientes a un propietario determinado, no constituyen sélo una superfi-
cie de terreno delimitado poligonalmente, sino que en muchas ocasiones
responden a la realidad de un espacio cubico diferenciado dentro de una
edificaciéon compleja, en la que el terreno es la base fisica de la construc-
cion, y concluye con su conversion en un elemento comun a las distintas
unidades funcionales sobre las que recae la propiedad privada.

En los inmuebles urbanos no desaparecen las cuestiones tradiciona-
les sobre linderos, o relaciones de vecindad, sino que son més facilmente
identificables y sus relaciones internas se sujetan a normas de derecho
ptiblico sobre edificacién, conservacion de los inmuebles de construc-
cién antigua.

Ahora bien, no obstante esta distincion, el inmueble —tanto ru-
ral como urbano— conserva sus caracteristicas originales propias del
Derecho Civil.

3. Elinterés publico en la configuracion y descripcién de inmuebles

La proteccién del interés privado en la delimitacién de los inmuebles
no tiene caracter exclusivo. El derecho de propiedad no se ejerce en for-
ma absoluta sino conforme a las leyes que regulan su ejercicio (articulo
14 de la Constitucién Nacional y Cédigo Civil) (10).

El Estado moderno influye en forma determinante en la aparicién de
un nuevo grupo de intereses en materia de titularidad y de trafico de in-
muebles, que se manifiesta en tres aspectos.

Por una parte, el interés en el aseguramiento del propio trédfico como
un elemento determinante del principio de seguridad juridica, funda-
mental para el desarrollo econémico.

Por otra parte, el interés en determinar la necesidad de configurar la
riqueza inmobiliaria como una fuente de tributos.

En tiltimo término, el interés en la difusién de la nocién de funcién
social de la propiedad inmobiliaria, que exige la intervencion directa de

(10) De nuestro trabajo “Limitaciones al dominio fundadas en interés: leyes es-
peciales. Su publicidad registral’; publicado en revista Hagase saber; de la Facultad de
Ciencias Econ6micas de la Universidad Nacional del Nordeste, N© 3, afio 1999, pdgina
3y “Limitaciones al dominio fundadas en interés: leyes especiales. Su publicidad re-
gistral” publicado en revista Hagase saber de la Facultad de Ciencias Econémicas de
la Universidad Nacional del Nordeste, N° 7, afno 2000, pagina 22.
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la administracién publica en la forma y los limites adecuados de explota-
cion de los bienes de acuerdo con las necesidades colectivas (11).

Cada uno de estos intereses ha supuesto, segun los criterios legis-
lativos de cada pafs, el establecimiento de medidas legales de diferente
alcance, cuyo examen pormenorizado es imposible, pero de los que po-
demos deducir algunos principios basicos.

3.1. El aseguramiento del trafico y el nacimiento de los registros in-
mobiliarios

El nacimiento del mercado inmobiliario, en el siglo XIX, originé la
necesidad de que la transmisién de los derechos sobre inmuebles se su-
jetara a un régimen de seguridad que permitiera no sélo la confianza
en la adquisicién firme, en los términos expresados en la Introduccién,
sino, sobre todo, el desarrollo de la hipoteca como medio de garantizar el
crédito. Este fenémeno da lugar a la aparicién de los sistemas registrales
clasicos y a la configuracion del concepto de inmueble registral que, en
un principio, se identifica con la descripcién del inmueble en el sentido
civil que hemos delimitado.

Si la transmisién de inmuebles, o mejor dicho de derechos sobre los
inmuebles, se hubiera mantenido dentro de los margenes delimitados
por el derecho romano, el tréfico juridico inmobiliario habria tenido dos
grandes dificultades:

En primer lugar, el problema de la averiguacién de la titularidad del
que transmite es de muy dificil solucion, hasta el punto de constituir una
prueba diabdlica sélo subsanable por el mecanismo de la prescripcion,
lo que supone —por una parte— la necesidad del mantenimiento de la
posesion durante periodos muy largos y —por otra— el reconocimiento
judicial del hecho adquisitivo.

En segundo lugar, la existencia de gravdmenes ocultos, 1o que difi-
culta extraordinariamente la posibilidad de garantizar el crédito privado
mediante la hipoteca. El que presta dinero necesita saber que su garantia
no se verd perturbada o no devendrd ineficaz por la aparicion de otro
derecho preferente que ignoraba cuando prestd el capital.

En una economia moderna, este doble fenémeno supone un aumen-
to de los gastos de transaccion, cuyo remedio se buscé en dos sistemas: el
de seguro, que garantiza el pago de una indemnizacion si se produce el
siniestro, es decir, la pérdida de la titularidad adquirida o la insolvencia

(11) De nuestro trabajo “La funcién social del Registro Inmobiliario” publica-
do en revista Hagase saber de la Facultad de Ciencias Econémicas de la Universidad
Nacional del Nordeste, N° 2, afio 1998, pagina 2.
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del deudor, o —con mas eficacia y menor costo— el del registro inmo-
biliario, con la finalidad de que la inscripcién genere una presuncion a
favor del titular inscripto que disminuya o evite los costos de informa-
cién sobre la titularidad del transmitente y los que genere la vigilancia
del derecho adquirido frente a un posible titular con mejor derecho.

La creacion de un registro inmobiliario no responde al exclusivo in-
terés de los propietarios y demas titulares de derechos sobre inmuebles.
Por el contrario, el aseguramiento de los derechos y del trafico inmobi-
liario sobre los inmuebles obedece a un interés general. Es al Estado a
quien le corresponde arbitrar los mecanismos adecuados para que el
mercado inmobiliario se desenvuelva en un régimen de seguridad, con
los instrumentos que la garanticen y permitan el desarrollo econémico.
Por ello, en los Estados modernos el Registro de la Propiedad Inmueble
se concibe como un servicio estatal, desempenado por funcionarios de-
pendientes del Estado, con caracteristicas distintas segiin el pais de que
se trate. La legislacion sobre el Registro de la Propiedad Inmueble forma
parte del Derecho Privado o del Derecho Civil. El Estado se limita a su
organizacion y vigilancia; con ello la legislacién dota al trafico privado
de un instrumento legal que permite transacciones seguras sobre bienes
inmuebles, aspecto basico para el interés publico, con la particularidad
de que el Registro de la Propiedad Inmueble sigue siendo una institucion
de Derecho Privado puesta al servicio del ciudadano que puede o no aco-
gerse a la proteccion que le dispensa. En definitiva, es al ciudadano y no
al Estado a quien le corresponde la decision sobre la adquisicion libre de
un inmueble y a quien le compete acogerse cuando y como quiera a la
proteccion registral.

Las administraciones publicas son organismos neutrales frente al
Registro de la Propiedad Inmueble y la funcion registral se desenvuelve
en sus decisiones en forma independiente del poder ptiblico, con la tini-
ca sumision a la revisién de su actuacion por la autoridad judicial.

3.2. El interés directo del Estado en la titularidad privada de los in-
muebles. El aspecto fiscal del problema

El desarrollo del mercado provocéd que la riqueza inmobiliaria se
convirtiese en objeto de imposicién fiscal, con caracter directo o con ca-
récter indirecto en caso de que tuviera lugar algtn tipo de transaccion
sobre inmuebles. Esta situacién, que nada tuvo que ver con el asegura-
miento del tréfico, originé la aparicion de los primeros Catastros que, en
sus versiones originales, se limitaban a la confeccién de listas de bienes
pertenecientes a una misma persona con el fin de delimitar su patrimo-
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nio fiscal (12). Al mismo tiempo, la hipoteca como derecho de garantia
se convirtio en la principal fuente de imposicién indirecta, en la medida
en que la necesidad de su instrumentacién en documento ptblico o de
su inscripcion registral configuraba al gravamen como una transaccion
siempre conocida por la administracién tributaria.

La evolucién del Catastro organizado por parcelas y no por propie-
tarios se produjo en la primera mitad del siglo XIX y continué hasta la
actualidad; sus rasgos més salientes son:

1) su organizacién es absolutamente publica. Los Catastros depen-
den de las administraciones con competencia tributaria y se llevan con
funcionarios que poseen conocimientos geograficos y especificos sobre
valuaciones; generalmente se trata de agrimensores o topdgrafos;

2) tienen finalidad fiscal, lo que supone la delimitacién de superfi-
cies, tipos de cultivos, etc., con el fin de aquilatar su valoracién;

3) la delimitacién del territorio se lleva a cabo mediante planos, en
forma grafica, mediante el sefialamiento de unidades territoriales, deno-
minadas de muy diferente forma;

4) partiendo de la base de su finalidad tributaria, cada una de las uni-
dades territoriales se distribuye en parcelas, delimitadas de acuerdo con
la técnica civil, es decir, por su atribucién en propiedad a una persona
determinada, para lo cual el plano catastral se forma mediante procedi-
mientos de medicién topogréfica a los que se afiade la informacién obte-
nida en el campo, asi como la informacién proporcionada por el Registro
de la Propiedad Inmueble sobre la titularidad de las parcelas.

Estas cuatro caracteristicas obligan a una constante actualizacién de
los planos catastrales en caso de modificacién de la titularidad dominial
de las parcelas.

3.4. El interés directo del Estado en la explotacion de los inmuebles.
La funci6n social de la propiedad

(12) Fueron los romanos, en su “Catastro General del Imperio” quienes detalla-
ron la extension de los terrenos, su titularidad, sus ocupantes y la tasa impositiva que
tenfan que satisfacer sus siibditos. Los origenes de la institucién catastral se remon-
tan, seguin algunos autores, a la “Capistrata” de la Edad Media, como registro que
recogia las declaraciones patrimoniales de los sefiores feudales a fin de calcular ¢l
tributo; es citada como manifestacién de este tipo de actividades. De nuestro trabajo
“El Catastro y su conexién con el Registro de la Propiedad Inmueble’) publicado en
Revista del Notariado del Colegio de Escribanos de la Ciudad de Buenos Aires No 564,
pagina 122,
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Sobre este punto es imposible una exposicién que exceda de una bre-
ve referencia, puesto que se trata de un tema de extraordinaria amplitud
e importancia.

Consiste en entender que la titularidad de inmuebles ha de someter-
§€ €N 5u ejercicio a un interés colectivo, esto es, el concepto de propiedad
inmobiliaria no supone libertad omnimoda de su titular sin otro limite
que el abuso del derecho; este concepto es aceptado universalmente.

La propiedad inmueble es, en las sociedades actuales, un bien escaso
cuya adecuada explotacién se convierte en una exigencia bésica.

Todo ello da lugar a un nuevo punto de vista que se puso de manifies-
to en los Congresos Internacionales de Derecho Registral (Rio de Janeiro
1987 y Lisboa 1996). Este criterio consiste en entender que la parcela,
como unidad de divisién territorial, no puede organizarse solamente en
funcion de su titularidad privada, aspecto civil del inmueble, o de su ca-
pacidad para generar ingresos tributarios, aspecto catastral cldsico, sino
que es necesario tener en cuenta la idoneidad para el uso a que debe des-
tinarse el inmueble.

Desde esa perspectiva, el Estado no se limita a controlar el tamafio y
las caracteristicas de los inmuebles s6lo con fines tributarios, sino a deci-
dir su forma més adecuada de explotacion; este concepto de adaptacién
del tamanio de los inmuebles de propiedad privada a su uso idéneo para
la colectividad y también para su propietario genera ambitos de actua-
cién importantes.

El ordenamiento agrario: el ordenamiento publico de las explotacio-
nes agrarias, forestales y ganaderas constituye una actividad caracteris-
tica de las administraciones ptiblicas, desarrollada como eje central de la
actividad politica. Se trata del fenémeno de la reforma agraria, que pue-
de comentarse desde el punto de vista politico (13), econémico o técnico,
que es el que estamos desarrollando. En torno a este tltimo aspecto, la
nota mas destacable consiste en que la actividad de la administracién
influye directamente en la configuracion de los inmuebles, ya que éstos
han de adaptarse a criterios publicos sobre su explotacién (ej.: parcelas
que constituyen unidades econémicas o de superficie econémicamente
aprovechable).

(13) Ponemos como ejemplo la colectivizacién de las propias explotaciones, lo
cual —en definitiva— supone la exclusién del suelo de la pertenencia particular y,
por tanto, del tréfico privado. Ha sido caracteristico del sistema del socialismo real,
a través de la figura del kibutz; se mantiene en determinadas manifestaciones de la
agricultura israeli.
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Es la administracién la que configura directamente los inmuebles
destinados a la actividad rural y a quien corresponde el poder de policia
para vigilar su conservacion o alteracién.

El ordenamiento urbanistico: la creacion, crecimiento o conservacién
de los niicleos de poblacién generan una fase de planeamiento, es decir,
la decisién publica sobre la forma y configuracion del nicleo de pobla-
cion, la cual se centra en la determinacién de los usos del suelo, sus posi-
bilidades de edificacién y morfologia de las futuras construcciones. Una
segunda fase de gestion urbanistica consiste en la implantacién y rea-
lizacién del equipamiento urbanistico esencial para el funcionamiento
del ejido urbano. Dentro de esta etapa se integran también las opera-
ciones juridicas tendientes a configurar el conjunto de inmuebles ante-
riormente existentes para su adaptacién a los usos previstos en el plan
urbanistico, mediante la expropiacién por causa de utilidad publica o
mediante procesos de transformacién parcelaria que, generalmente, su-
ponen la cesién de determinadas superficies a la administracién. La ter-
cera etapa, de edificacion de las parcelas resultantes del planeamiento
y las operaciones de gestion, supone el nacimiento del niicleo de pobla-
cion mediante la actividad privada (empresas de construccion), sujeta a
la correspondiente autorizacién estatal.

El ordenamiento urbano implica una profunda remodelacién de los
inmuebles afectados. No se trata sélo de definir la edificabilidad y los
usos de los inmuebles preexistentes, sino de reconfigurar dichos inmue-
bles de acuerdo con un criterio de idoneidad en cuanto a su tamafio y
caracteristicas fisicas, lo que supone una alteracién profunda de los de-
rechos de propiedad y de su tréfico posterior.

Los procesos catastrales, registrales y de ordenamiento del territorio
suelen desarrollarse simultdneamente. Los planes de reordenamiento
territorial, debido a las modificaciones y transformaciones que sufren los
inmuebles, hacen necesaria la intervencién del Catastro y del Registro
de la Propiedad Inmueble.

4. El concepto de inmueble registral

El inmueble registral es la transcripcion literaria o grdfica del propio
inmueble civil, tal y como aparece en la realidad grafica.

Desde el punto de vista de la técnica del Registro, esa misma descrip-
cion inmobiliaria es susceptible de abrir con niimero propio un folio real
(de acuerdo con lo dispuesto en los articulos 12 y 13 de la ley 17801).

Asi, podriamos definir al inmueble registral como: “cada inmueble
susceptible de derecho de propiedad independiente, descripto de forma
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suficiente para su identificacion en la realidad y capaz, de acuerdo con la
legislacion vigente, de abrir folio con niimero propio en un Registro de la
Propiedad Inmueble organizado segtin el sistema del folio real”.

4.1. El nacimiento del inmueble registral. La primera matriculacién o
primera inscripcion en el registro

El inmueble, en su aspecto civil, existe desde el momento en que
sobre la realidad fisica surge una propiedad independiente atribuida a
un sujeto determinado o a una pluralidad de sujetos en condominio; en
cambio, el inmueble registral no existe hasta que no retina dos requisitos:
por una parte, que el inmueble civil se describa con suficiente exactitud
para su identificacion y, por otra, que se abra el folio registral correspon-
diente. Esta operacién de entrada del inmueble en el Registro se Llama
“matriculacion del inmueble”. La matricula del inmueble constituye una
operacién previa o simultanea ala inscripcién de un derecho determina-
do sobre la misma. Desde el punto de vista conceptual, la matriculacién
es la operacién registral de ingreso al Registro de la Propiedad Inmueble
del objeto de los derechos reales, mientras que la primera inscripcién es
el asiento en el que se refleja el primer derecho, cuyo contenido y titula-
ridad publica el Registro.

Como consecuencia de lo dicho, en el Registro de la Propiedad
Inmueble se publican dos tipos de datos distintos. Por una parte, los
destinados a precisar la descripcion de los inmuebles matriculados. Por
otra, los correspondientes a los derechos que el Registro publica, como
consecuencia del acceso a éste de los actos constitutivos, traslativos o
extintivos de los mismos derechos sobre los inmuebles matriculados. En
ambas modalidades de datos es posible que el Registro responda o no
responda a la realidad, es decir que su contenido no se ajuste a la ver-
dadera descripcién del inmueble en la realidad fisica o a la titularidad
verdaderamente existente y que haya de prevalecer frente a la publicada.
Sin embargo, la diferencia esencial entre ambos tipos de inexactitud es
la siguiente:

En el primer caso, es decir, cuando la descripcion del inmueble regis-
tral no se ajusta a la realidad fisica, como consecuencia, por ejemplo, de
errores en los linderos o en su extension superficial, se realiza la rectifi-
cacion de los datos inexactos, adaptando los datos registrales a los reales
del inmueble.

En cambio, cuando el dato inexacto se refiere a la titularidad o al con-
tenido de los derechos inscriptos, ocurre lo contrario, es decir, prevalece
lo inscripto hasta tanto el funcionario autorizante del documento o la
autoridad judicial soliciten, mediante una peticién fundada al registra-
dor, una rectificacion de la inexactitud.
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En general, todas las leyes registrales establecen los requisitos y el
procedimiento para la rectificaciéon de inexactitudes en los asientos re-
gistrales (en la ley 17801, la rectificacién de asientos registrales corres-
ponde al capitulo VIII, articulos 34 y 35).

4.2. La modificaciéon del inmueble registral

El inmueble sufre alteraciones en tanto se modifique su régimen de
propiedad. Asf, si varios inmuebles colindantes se sujetan a una misma
e idéntica titularidad, se consideran, desde el punto de vista juridico,
como uno solo y, de la misma forma, un inmueble que se divida de otro
tiene existencia independiente como objeto de derecho. Cada inmueble
registrado tiene identidad propia en cuanto constituya el objeto de un
folio, de forma que la divisién o agrupaci6n de varias exige la apertura de
un nuevo folio y el cierre de los correspondientes a las unificadas.

En tal sentido, el cardcter independiente del inmueble en sentido ci-
vil depende de su titularidad, mientras que en los inmuebles registrados
en el folio real esta situacion es puramente formal y esta relacionada de
manera directa con el nimero de folio de su matricula.

4.3. La posibilidad de inscripcién

Definimos al inmueble registral como a cualquier descripcién in-
mobiliaria capaz de abrir folio en el Registro de la Propiedad Inmueble.
Siempre que el inmueble en sentido civil esté adecuadamente descripto
serd susceptible de convertirse en inmueble registral y viceversa, es de-
cir que una realidad juridica que no pueda identificarse con un inmue-
ble susceptible de dominio independiente no es capaz de abrir folio real
en el Registro de la Propiedad Inmueble.

Esta observacion légica no siempre se mantiene. Casi todos los sis-
temas registrales excluyen la matriculacién de determinados terrenos;
asi suele ocurrir con los destinados al dominio publico, especialmente
si se dedican al uso ptiblico como las rutas, rios y sus mérgenes, costas o
plazas puiblicas.

4.4. La multiplicidad de folios registrales referidos a un solo inmue-
ble

Es usual que la traduccion registral de un inmueble dé lugar a dife-
rentes folios registrales; se trata de los edificios afectados al régimen de
propiedad horizontal.

4.5. Los mecanismos o procedimientos de descripcién de los inmue-
bles registrales
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Lorelevante en el Registro dela Propiedad Inmueble es que el inmue-
ble esté adecuadamente descripto y que responda a la realidad fisica que
se representa en el folio. En tal sentido, es indiferente que dicha descrip-
cion se lleve a cabo con un criterio gréfico o literario e incluso mediante
ambos procedimientos a la vez. En los sistemas registrales modernos el
procedimiento utilizado es el de la descripcién literaria, mientras que
en los Registros tipo “Acta Torrens”, al folio real se incorpora un plano
del inmueble; el hecho de que en el Registro se utilice una descripcion
gréfica no supone que la institucion registral tenga objetivos catastrales
ni que exista una perfecta coordinacion entre Registro de la Propiedad
Inmueble y Catastro (lo que serfa deseable). Para ello es necesario que el
plano utilizado se confeccione para los fines propios del Catastro y que
divida el inmueble en parcelas catastrales.

5. El concepto de la division del suelo desde el punto de vista catastral.
La parcela

La imposicion fiscal sobre la riqueza inmobiliaria de los particulares
se inicia como fenomeno general en el siglo XIX, una vez desaparecidas
las situaciones de privilegio de determinados sectores sociales. La gene-
ralizacion de los impuestos sobre la tierra, su transmision o su gravamen
exigen, a su vez, un control estatal cada vez més perfecto sobre la des-
cripcién de los terrenos y de su valor, lo que dio nacimiento al Catastro
parcelario (14). Este se basa en las relaciones de inmuebles valorados
pertenecientes a un solo contribuyente, de forma que se convierte en la
delimitacion grafica de la nacién como instrumento esencial al servicio
de la administracién publica, destinado a facilitar el cumplimiento de
sus fines fiscales. Asi, la diferencia bésica entre la descripcion registral y
la catastral de los inmuebles que pertenecen a un mismo propietario se
centra en las siguientes notas:

1) La matriculacién de los inmuebles registrales se produce de in-
mueble en inmueble, con la finalidad de constituir la base objetiva sobre
la que han de inscribirse las distintas titularidades sobre los derechos
reales. La descripcién de los inmuebles puede apoyarse en datos catas-
trales, pero la verdadera naturaleza del inmueble registral no se desvir-
tia por ello, ya que exige siempre que sobre dicha descripcién recaiga el
acuerdo de los titulares del derecho de propiedad que ha de ser objeto de
la publicidad registral.

2) La descripcién de las parcelas catastrales constituye una labor
propia del Catastro como 6rgano de naturaleza fiscal. El Catastro grafica

(14) Denuestro trabajo: “El Catastro y su conexi6n con el Registro de la Propiedad
Inmueble’, ob. cit., pagina 126.
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una determinada unidad de terreno con la maxima exactitud en lo que
serefiere a los elementos fisicos de distincién, como curvas de nivel, rios,
arroyos, caminos, zonas arboladas, cultivos, zonas industriales, etcéte-
ra. Sobre el plano, el Catastro grafica las distintas parcelas en funcién de
su titularidad con la mayor exactitud posible. Lo caracteristico de esta
labor, a diferencia del criterio seguido por el Registro de la Propiedad
Inmueble, se centra en que se realiza sobre una extensién territorial pre-
viamente delimitada y de una sola vez, es decir, de manera simultanea
para todas las parcelas que componen la unidad.

3) Existe una diferencia esencial en los datos que interesan en uno y
otro caso. En el Registro de la Propiedad, el inmueble se constituye en
objeto de toda clase de titularidades, tanto de propiedad como de otros
derechos, especialmente la hipoteca. En cambio, al Catastro le basta con
el dato sobre la propiedad. La disponibilidad del inmueble, su régimen
de gravamenes, la prioridad entre éstos tiltimos, responde a una infor-
macion registral, no catastral.

Aunque tanto la parcela catastral como el inmueble registral consti-
tuyen representaciones de los inmuebles en sentido fisico, dicha repre-
sentacion tiene finalidades distintas que no conviene mezclar. El hecho
de que el Catastro utilice en la representacién del inmueble técnicas pla-
nimeétricas y el Registro de la Propiedad, técnicas de descripcion litera-
ria, no debe llevar a confundir cada institucién con la técnica de la cual
se sirve. En los sistemas de “Acta Torrens” el Registro utiliza planos, pero
no planos catastrales sino mecanismos graficos de descripcién de “cada
inmueble”, que pueden o no estar situados en un plano matriz a la mis-
ma escala. El plano constituye un elemento auxiliar de descripcién, lo
que no puede entenderse como un supuesto de confusién institucional
entre el Registro de la Propiedad Inmueble y el Catastro, puesto que lo
fundamental en la diferenciacién entre unoy otro es su finalidad y no la
forma en que se lleva a cabo la descripcién de los inmuebles.

6. La actividad de la administracién publica en la configuracién de la
propiedad inmobiliaria. La unidad de explotacion

A la administracién piblica le interesan dos aspectos. El primero,
‘cémo son” los inmuebles, tema que afecta al aseguramiento de su tré-
fico privado, es decir, al Registro, y a la imposicién fiscal sobre los in-
muebles, o sea, al Catastro. El segundo, “cémo deben ser” los inmuebles,
cuestion relacionada con su explotacién en tanto el inmueble es un bien
econémicamente escaso.

Hay un concepto que tiene mucha importancia en las legislaciones
modernas y es la unidad de explotacién. Las normas y planes de orde-
namiento del territorio, tanto en el &mbito de la propiedad urbana como
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en el de la propiedad agraria, delimitan para el futuro unas dimensio-
nes y una configuracién idéneas para los inmuebles, que se establecen
con cardcter vinculante para cada propietario. En el proceso de reorga-
nizacion de la propiedad, la administracién actia sobre un esquema de
delimitacion de los inmuebles que han de ser objeto de transformacién.
La unidad de explotacion, o unidad econdmica, se caracteriza por las si-
guientes notas:

1) Mientras su delimitacién se mantenga en el 4&mbito de la decisién
administrativa constituye un concepto de futuro, en definitiva, un crite-
rio normativo vinculante al que deben acomodarse los inmuebles inclui-
dos en el proyecto de transformacion.

2) Durante ese periodo cabe la posibilidad de realizar transacciones
sobre esa situacion de futuro, pero ser4 imposible que tales transaccio-
nes accedan al Registro de la Propiedad y, por lo tanto, que gocen de una
proteccion aniadida a la que proporciona el Derecho Civil de cada pais en
materia de contratos.

3) Desde el momento en que el proceso de transformacién culmina,
lanueva unidad econémica accede al Registro de la Propiedad Inmueble
para sustituir al antiguo inmueble, de forma tal que la propia unidad
economica configurada por la administracién publica adquirira el ca-
racter de inmueble registral susceptible de titularidad dominial.

La configuracién de las unidades econdmicas de explotacion, uni-
dades economica o unidades de explotacion, ha sido un tema tratado
con profundidad en el XI Congreso Internacional de Derecho Registral
(Lisboa, octubre de 1996), en cuyas sesiones se destacé como problema
que suscita la transformacién de inmuebles, por razén de la unidad de su
tamano y caracteristicas, el de la falta de coordinacién entre los érganos
estatales o administrativos de quienes depende la creacién y registracién
de la unidad econémica. A la administracién responsable de la creacion
de la unidad econémica no suele importarle demasiado la seguridad del
trafico privado o la delimitacién catastral, puesto que se trata de cuestio-
nes ajenas a su ambito de competencia. Por el contrario, los Registros de
la Propiedad y los Catastros operan con técnicas dirigidas a una finali-
dad distinta de la planificacién territorial.

7. La utilizacion de datos catastrales en la descripcién e identificacién
de los inmuebles registrales

Procuraremos desentranar si el inmueble registral y la parcela ca-
tastral deben definirse simultdneamente o, dicho de otra forma, si las
instituciones del Registro y Catastro deben funcionar unidas o separa-
das. Para ello examinaremos, en términos muy generales, los sistemas
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actuales, haciendo la advertencia de que nos es imposible entrar en los
muiltiples matices que presentan los distintos ordenamientos.

7.1. Sistemas catastrales que apoyan la descripcién de los inmuebles
en datos catastrales

Cuando la organizacién de los servicios catastrales de un pais ante-
cede en el tiempo al Registro de la Propiedad Inmueble, lo légico es quela
representacion o descripcién del inmueble en el Registro de la Propiedad
Inmueble se apoye en la previa descripcién catastral del inmueble e in-
cluso en su propio nimero de identificacién. En este caso, la matricula-
cién de los inmuebles en el Registro exige la previa determinacién de su
numero y de su identificacién catastral, de tal modo que los datos sobre
la realidad fisica del inmueble son suministrados por el Catastro y los
relativos a su régimen de titularidad, por el Registro. Este es el sistema de
folio real, especialmente el sistema alemén.

Creemos que este sistema es el més conveniente puesto que en la
descripcién del inmueble, dirigida a su plena identificacién en la reali-
dad fisica, coinciden la voluntad del propietario y la actividad del Estado:
en este ultimo caso, a través de la formacién del plano catastral que sirve
de base a la matricula registral (15).

En el sistema australiano o de “Acta Torrens”, seguido por el Registro
de Titularidades britdnico, de Australia, Nueva Zelanda vy por algu-
nos Estados norteamericanos, la identificacién de los inmuebles en el
Registro de la Propiedad Inmueble exige la formacién de un plano, pero
la finalidad de éste es puramente registral y no est4 dirigido a determi-
nar la riqueza imponible del titular de la propiedad.

7.2. Sistemas de Registro de folio real que nacen y se desarrollan con
independencia de la existencia de un Catastro

Se trata de los Registros que despliegan sus efectos en relacién con in-
muebles delimitados por las partes que intervienen en el titulo inscribible,
es decir, por los directamente implicados en la transaccion y, por lo tanto,
interesados en la adecuada identificacion registral del inmueble.

Los Registros inmobiliarios estian evolucionando rapidamente a
métodos de coordinacién de datos sobre inmuebles inscriptos con los
que resultan del Catastro, de acuerdo con el desarrollo técnico de éstos,
variables segin la configuracidn territorial y los medios de cada pais.
Ejemplo caracteristico entre los Registros de titularidades es el Registro
inmobiliario espaniol y, entre los Registros de documentos, el Registro
inmobiliario francés.

(15) Demuestrotrabajo “El Catastroy suconexién con el Registro dela Propiedad
Inmueble’; ob. cit., pdgina 129.
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La falta de adecuaci6n del Registro con el Catastro produce conse-
cuencias mas perturbadoras cuando se trata de inmuebles cuya delimi-
tacion e identificacion resultan dificiles, ya que, tratdndose de inmuebles
de gran dimension, de inmuebles resultantes de procesos de reordena-
miento territorial o de unidades de explotacién econémica, su identifica-
cién no suele ofrecer problemas. No obstante, por razones de seguridad
juridica, resulta importante impulsar la coordinacién de los datos fisicos
descriptivos si se quiere que el Registro despliegue sin problemas todos
sus efectos posibles.

De todas formas, esta clasificacién por razén de la identificabilidad
de los inmuebles plantea dos cuestiones importantes:

7.2.1. La conveniencia del funcionamiento unitario del Catastro y del
Registro

Se trata de una estrategia de organizacién administrativa que no
afecta de forma determinante al régimen de seguridad de los que inter-
vienen en el mercado inmobiliario ni en la limitacién de los costos de
transaccion. Lo esencial para conseguir estas finalidades es el régimen
de efectos de la matriculacién de los derechos de propiedad.

Lo peligroso es confundir la plena identificacién del inmueble con
la proteccién juridica de la titularidad y contenido de los derechos que
recaigan sobre los mismos. Un sistema catastral que olvide estos tilti-
mos aspectos puede resultar muy ttil para finalidades administrativas
y fiscales, pero constituird un fracaso econémico en lo que se refiere a la
proteccion y disminucién de los costos de transaccién. Un sistema regis-
tral con un desarrollo técnico que permita la matriculacién perfecta de
la titularidad y contenido de los derechos sobre bienes inmuebles con-
seguird estas finalidades, aunque, en determinados casos, puede sufrir
perturbaciones no deseadas por una imperfecta descripcion del inmue-
ble que dificulte su identificacién en la realidad fisica. Se trata de dos
problemas graves pero de importancia no comparable.

El Banco Mundial, en su Informe para el desarrollo, se inclina por
la conveniencia de que no se condicione la creacién de Registros de la
Propiedad Inmueble a la existencia de un Catastro perfecto. Lo trascen-
dente para conseguir un mercado fluido y con costos de transaccién mo-
derados es que el Registro de la Propiedad Inmueble funcione, yfuncione
bien; ademas, es conveniente que dicho funcionamiento sea coordinado
con el Catastro como institucién separada (16).

(16) De nuestro trabajo “La importancia econémica de contar con un sistema
registral seguro y de bajo costo’) ob. cit., p4gina 216.
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7.2.2. La posibilidad de creacién de un Registro de la Propiedad
Inmueble en paises carentes total o parcialmente de Catastro

No cabe duda de que el ideal es el desarrollo conjunto y coordinado
del Registro de la Propiedad Inmueble y el Catastro. Sin embargo, la opi-
nion técnica actual considera mas adecuada la organizacién de un siste-
ma registral, aunque se carezca en el pais de que se trate de un Catastro
fisico desarrollado (17).

Si la formacion del Registro se condiciona al desarrollo del Catastro,
labor econémicamente mds costosa, que exige un tiempo de desarrollo
mucho mads largo y cuya nota més caracteristica es que no puede formar-
se inmueble por inmueble sino de forma general para todo el territorio,
el pais que siga este criterio carecerd durante un tiempo muy dilatado de
un sistema juridico que permita la proteccion de los derechos inmobi-
liarios y el desenvolvimiento del mercado inmobiliario. Es més, aunque
exista una buena planimetria territorial, si ésta no distingue con claridad
los distintos inmuebles susceptibles de derechos atribuibles a los ciuda-
danos, el sistema catastral no responderd a las demandas del mercado, lo
que puede llevar a una confusién peligrosa si se entiende erréneamente
que se dispone de una herramienta ineficaz, al menos para cumplir su
finalidad de apoyo descriptivo a un sistema registral de creacién rdpida.

Lo légico es invertir los términos. Lo prioritario es la creacién de un
sistema legal de derechos inmobiliarios suficiente y de fuertes efectos,
agil y seguro. En la medida en que se cree la labor catastral de soporte
suficiente, sus datos identificatorios deben coordinarse con los que sur-
jan del Registro de la Propiedad, por el procedimiento mas completo po-
sible, incluso mediante la utilizacion de cddigos de identificacion de los
inmuebles de uso comtin a las dos instituciones y a las demads que tengan
relacion con el trafico inmobiliario (fiscales, etc.).

Este criterio tiene importancia en aquellos paises en los que la alte-
racién de su situacién politica ha dado lugar a una masiva devolucién al
mercado libre de bienes inmuebles que tradicionalmente han permane-
cido en manos de las administraciones ptiblicas, y en los que es funda-
mental la organizacién juridica de un sistema de seguridad que evite el
fraude y el incremento constante de los costos de transaccion (18).

De todas formas, en este tipo de paises conviene introducir una acla-
racion: lo normal es que el Catastro se forme sobre la base de la realidad
inmobiliaria; en cualquiera de los Catastros de los paises en los que tra-

(17) En tal sentido se ha pronunciado el XI Congreso Internacional de Derecho
Registral, Lishoa 1996.

(18) De nuestro trabajo: “La importancia de contar con un sistema registral se-
guro y de bajo costo’, ob. cit., pagina 230.
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dicionalmente ha existido una economia de mercado, la formacion de
las distintas parcelas catastrales ha debido seguir un proceso de infor-
macion sobre su titularidad que, en determinados casos, se ha apoyado
directamente en datos registrales. En las naciones que provienen del so-
cialismo, la totalidad o casi la totalidad de los inmuebles parten de una
unica titularidad publica, lo que permite que la informacién catastral se
lleve a efecto como un trabajo previo a la privatizacion, titulo de matri-
culacion registral del inmueble que se privatiza. Esta realidad permitira
o facilitard que la creacién del Catastro parcelario y del Registro de la
Propiedad Inmueble se verifiquen de forma simultdnea.

De todos modos, seguira siendo légico que la institucion registral
tenga un regimen de funcionamiento independiente porque, una vez
matriculado el inmueble, la cuestion no se agota. La aparicion del pri-
mer titular favorecido por la privatizacion constituye una primera fase
de la transformacion del sistema, pero lo mds importante viene después,
cuando efectivamente comienzan las transacciones sucesivas sobre el
inmueble privatizado, tanto mediante su enajenacién como mediante la
imposicion de gravamenes sobre el inmueble. Para responder a las ne-
cesidades de esta segunda fase es esencial un Registro con técnicas ju-
ridicas propias, cuya finalidad y organizacién respondan a un esquema
completamente distinto del Catastro, en los términos que hemos visto en
este trabajo.

El Banco Mundial considera, con relacion a los paises en proceso
de transicion, que “la registracion y la certificacion sobre la propiedad
y demads derechos reales inmobiliarios son componentes criticos para la
privatizacién”.

Textualmente afirma que “sin una clara registracion de la pro-
piedad, la privatizacién del territorio y su reforma, no es posible esta-
blecer una economia de mercado, ya que éste deviene informal y no
transparente”(19).

(19) También senala el Banco Mundial: “Los paises en transicion deben hacer
frente a un desafio especial, no estdn cambiando s6lo las funciones, como conse-
cuencia de la adopcidn de sistemas basados en el mercado; también se estdn trans-
formando las capacidades. Algunos paises en transicién conservan capacidades en
forma de personal calificado y equipo utilizable, pero no estén debidamente organi-
zados para el desempefio de sus nuevas funciones” Del informe del Banco Mundial,
ob. cit., pagina 15.



